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Samenvatting
In Nederland worden collectieve acties van werknemers, zoals staking en bedrijfsbe-
zetting, door de rechter beoordeeld op hun (on)geoorloofdheid. Een stakingswet
kennen we niet. Wel is het recht op collectieve actie erkend in een internationaal
verdrag dat door Nederland is goedgekeurd: het Europees sociaal Handvest (ESH).
In 1986 heeft de Hoge Raad beslist dat artiket 6 l id 4 ESH, dat het stakingsrecht
bevat, kracht van wet heeft in Nederland. Sindsdien moet de Nederlandse stakings-
rechtspraak dus voldoen aan dit verdrag. op de vraag of dit ook in de prakti jk zo is,
wordt in dit proefschrift ingegaan, aan de hand van de volgende probleemstell ing:
In hoeverre zijn de in de Nederlandse jurisprudentie gehanteerde criteria met
betrekking tot de (on)rechtmatigheid van collectieve acties van werknemers in
overeenstemming met artikel 6 l id 4 jo 31 Europees Sociaal Handvest?
Teneinde een antwoord op deze vraag te vinden, worden eerst de criteria besproken
waaraan de rechter collectieve acties in Nederland toetst op hun geoorloofdheid.
Vervolgens is uit het ESH een model ontwikkeld, op basis waarvan stapsgewijs
beoordeeld kan worden of een actie gedekt wordt door artikel 6 l id 4 ESH en of
eventuele beperkingen op het actierecht geoorloofd zijn. B4 de invulling van de
beperkingsgronden in het ESH worden ook enige andere internationale verdragen in
de beschouwing betrokken. Tenslotte wordt getoetst of de criteria van de Nederlandse
rechter binnen het model een plaats kunnen vinden. Eerst wordt een kort historisch
overzicht gegeven van het verschijnsel staking in Nederland.
Historie
Na de opheffing van het coalit ieverbod in 1872 ontwikkelden zich in Nederland
vakverenigingen en heerste er een zekere mate van stakingsvrijheid. Stakers stelden
zich echter bloot aan de dreiging van ontslag. De ruimte voor een rechtmatige staking
was in de periode na de Tweede wereldoorlog vri jwel nihil. De Hoge Raad stelde in
1960 expliciet dat staken in beginsel wanprestatie was en het organiseren van een
staking een onrechtmatige daad. sinds 1972 is er meer ruimte voor de staking als -
middel om werknemerseisen kracht bij te zetten. Het hof Amsterdam oordeelde toen
dat collectieve werknemersacties in beginsel rechtmatig zijn, tenzij bijzondere omstan-
digheden de actie onrechtmatig maken. Deze ommezwaai had een aantal oorzaken.
Het feit dat Nederland in 1961 het Europees sociaal Handvest had ondertekend,
waarin het stakingsrecht inartikel 6 l id 4 is erkend, speelde daarbij een belangrijke rol.
wel is lange trjd aan ambtenaren het stakingsrecht onthouden, omdat zr1 in dienst zijn
van de overheid. Ook bij de ratificatie door Nederland van artikel 6 lid 4 ESH is deze
categorie werknemers uitgezonderd.
De vraag dringt zich op of er nog onderscheid gemaakt dient te worden tussen
werknemers in padiculiere n in overheidsdienst. De rol van de overheid is zodanig
gewijzigd at er geen afdoende redenen meer bestaan om overheidspersoneel anders
te behandelen ten aanzien van de arbeidsvoonruaardenvaststell inq n het oebruik van
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collectieve actie daarbij, dan werknemers in de particuliere sector. Ook de rechterlijke
macht is deze opvatting sinds het begin van de tachtiger jaren toegedaan. De toetsing
van collectieve acties in beide sectoren vertoont grote overeenkomsten en de criteria
waarop de eventuele onrechtmatigheid wordt getoetst, zijn gelijk. Het overleg over de
arbeidsvoorwaarden in de overheidssector is bovendien steeds meer tweezijdig
geworden en ontwikkelt zich in de richting van 'echte' CAO-onderhandelingen. Alleen
ten aanzien van de positie van de individuele actievoerder bestaat nog een wezenlijk
verschil tussen de opvattingen van de Hoge Raad en de Centrale Raad van Beroep.
Werknemers in de particuliere sector mogen bij georganiseerde arbeidsvoorwaarden-
acties van de Hoge Raad vertrouwen op het actieparool van de bond zonder bevreesd
te hoeven zijn voor individuele sancties. Van ambtenaren wordt echter in de visie van
de Centrale Raad van Beroep een grotere individuele verantwoordeli jkheid gedist.
Intussen heeft het kabinet e kennen gegeven het voorbehoud bij het Europees
Sociaal Handvest in te trekken; alleen het stakingsrecht van personeel betrokken bii
defensie zal bij wet worden beperkt. Ook acties van overheidspersoneel zullen dan
aan het ESH moeten worden getoetst. Ten aanzien van de geoorloofdheid van
collectieve acties van ambtenaren gebeurt dit in de prakti jk al sinds medio jaren
tachtig.
Onrechtmatigheidscriteria in de Nederlandse rechtspraak
Sinds 1972 is het oproepen tot collectieve actie in beginsel geoorloofd in de
particuliere sector. ln 1983 is dit uitgangspunt ook ten aanzien van overheidspersoneel
overgenomen door de Nederlandse rechter. Wel kunnen bijkomende omstandigheden
de actie alsnog onrechtmatig maken. Deze bijkomende omstandigheden zijn in de
rechtspraak sinds 1972 ontwikkeld als criteria op grond waaryan een collectieve actie
getoetst wordt op (on)rechtmatigheid. Decriteria zijn vri jwel uitsluitend ontwikkeld naar
aanleiding van door vakbonden georganiseerde acties. De Hoge Raad noemt in 1986
in het NS-arrest twee categoriedn: zwaanruegende procedureregels en het feit dat de
bond(en) in redeli jkheid niet tot de onderhavige actie hebben kunnen komen, onder
afweging van alle belangen en omstandigheden; de kenneli jke onredeli jkheidstoetsing.
Uiterste middel
Een eerste zwaarwegende procedureregel is de eis dat de actie het uiterste middel
moet zijn. Met andere woorden, de onderhandelingen tussen werkgeve(s) en werkne-
mers(vertegenwoordigers) moeten vastgelopen zijn. Verder is de actie in beginsel
onrechtmatig ndien er een rechtsweg openstaat om het beoogde doel te bereiken. Op
dit laatste punt is de rechtspraak echter niet helemaal eenduidig. In ieder geval kan
deze voorwaarde worden gesteld - bij acties die niet worden gedekt door het ESH -
alvorens naar een rigoureus actiemiddel als de bezetting mag worden gegrepen, aldus
de Hoge Raad in het Elka-arrest.
Aanzegging
Een volgende procedureregel is de eis van aanzegging van de actie. Deze
aanzegging dient er toe om de werkgever de gelegenheid te geven om alsnog aan de
eisen tegemoet te komen, dan wel om onnodige schade aan machines en dergeli jke
te voorkomen, om overleg mogelijk te maken over veiligheidsmaatregelen of om de
gevolgen voor derden te verminderen bij met name acties in de dienstensector. Indien
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de aanzegging niet de functie heeft om de werkgever de gelegenheid te geven aan
de eisen tegemoet e komen, zoals bij acties tegen de overheid, is een korte termijn
van aanzegging over het algemeen voldoende.
Actiedoel
Bij de kennelijke onredelijkheidstoetsing wordt een aantal factoren in de afweging
betrokken. Het doel van de actie leidt op zichzelt niet licht tot onrechtmatigheid. Alleen
wanneer de actie in strijd komt met fundamentele beginselen van onze rechtsstaat,
bijvoorbeeld doordat een wet wordt overtreden, ol de actie in strijd is met een
vredesplicht- of bemiddelingsclausule in de CAO, is de actie in beginsel onrechtmatig
in verband met het doel. Wel heeft het actiedoel op basis van de huidige stand in de
rechtspraak gevolgen voor de grenzen van de rechtmatige uitoefening van het
stakingsrecht. Een actie gericht op het tot stand komen van een nieuwe CAO wordt
in vri jwel alle gevallen rechtmatig eoordeeld. Stakingen tegen ondernemersbesluiten
op het terrein van reorganisaties en dergeli jke, kunnen volgens de Nederlandse
rechter in strijd komen met de vooruraarde dat er geen rechtsmiddel ter beschikking
mag staan aan de actievoerenden. Een doel dat niet door de werkgever kan worden
ingewill igd leidt verder tot een extra zware zorgvuldigheidseis jegens de werkgever.
Dit geldt bijvoorbeeld bij acties tegen overheidsmaatregelen. Voor solidariteits- en
sympathiestakingen tenslotte, l i jkt de rechtspraak weinig ruimte te bieden.
Actievorm
Een volgende factor die een rol speelt bij de kenneli jke onredeli jkheidstoetsing is de
actievorm. De rechter heeft herhaaldeli jk uitgesproken dat op grond van artikel 6 l id
4 ESH in beginsel verschillende vormen van collectieve actie geoorloofd zijn. Wel gaat
de Hoge Raad uit van een onderscheid tussen het normale type actie - de algehele
werkstaking - en andere actievormen. Dit onderscheid heeft met name consequenties
voor de toepassing van de andere criteria. Zo kan bij onconventionele actievormen de
eis worden gesteld dat omvang, duur en inhoud tevoren duideli jk zijn en geen reden
tot twijfel of verwarring kunnen geven. Dit geldt met name als het gaat om vitale
(openbare) diensten, zoals polit ie. Voorts zijn actievormen als de poortblokkade en de
bedrijfsbezetting in beginsel onrechtmatig te achten vanwege de inbreuk die gemaakt
wordt op subjectieve rechten van anderen. Een dergeli jk rigoureus actiemiddel is
slechts in uitzonderli jke situaties geoorloofd. Zo'n uitzonderingssituatie doet zich voor
bij een staking door de bemanning van een schip, dat het schip bezet om te
voorkomen dat het met een andere bemanning zal uitvaren. Tenslotte bli jkt de vorm
van de actie herhaaldelijk een rol te spelen bij de vraag of de daardoor aan werkgever
of derden toegebrachte schade onevenredig root is.
Schade voor derden
Onevenredig grote schade van de werkgever kan de actie onrechtmatig maken, met
name wanneer hij niet aan de eisen tegemoet kan komen en dus feiteli jk derde is in
het geschil. Van de bonden kan dan een grotere zorgvuldigheid worden gedist,
bijvoorbeeld oor een kortere actieduur en de keuze voor een vorm die niet onnodig
veel schade toebrengt aan de werkgever. Ook belangen van derden kunnen een actie
onrechtmatig maken. Wanneer de werkgever een vordering instelt ot verbod van een
actie kunnen algemene belangen en schade van anderen meegewogen worden bij het
oordeel dat de actie onrechtmatio is.
Het Europees Sociaal Handvest
De criteria om de onrechtmatigheid van aclies te beoordelen die uit de analyse van
de rechtspraak naar voren zijn gekomen, dienen getoetst te worden aan artikel 6 lid
4 ESH. Het collectief actierecht van werknemers is ook in een aantal andere
internationale v rdragen opgenomen, zoals het Internationaal Verdrag inzake Econo-
mische, Sociale en Culturele Rechten (ESOCUL) en het Gemeenschapshandvest van
de EG. Deze verdragen kunnen echter niet rechtstreeks worden toegepast door de
Nederlandse rechter. Ook de conventies van de Internationale Arbeidsorganisatie
(lAO), waarin het collectief actierecht geacht wordt impliciet e zijn begrepen, zijn niet
een ieder verbindend. Het Comit6 van Deskundigen, dat het belangrijkste orgaan is
bij het toezicht op de naleving van het ESH, wordt bijgestaan door een vertegenwoor-
diger van de lAO, zodat van de opvatting van de lAO-comit6's wel een zekere invloed
uitgaat op de interpretatie van het ESH.
Het Europees Sociaal Handvest van de Raad van Europa is in 1980 in Nederland
in werking getreden. Het collectief actierecht wordt in dit verdrag erkend voor
werknemers (inclusief ambtenaren) en werkgevers in gevallen van belangengeschil len,
in het kader van het recht van collectief onderhandelen, behoudens verplichtingen uit
een CAO. De erkenning van het stakingsrecht is niet gekoppeld aan vakverenigingen,
maar aan de onbelemmerde uitoefening van het recht van collectieve onder-
handelingen. Niet alleen door vakbonden georganiseerde stakingen vallen derhalve
onder artikel 6 l id 4, maar ook 'wilde' acties, die door enig ander collectief van
werknemers worden georganiseerd.
Welke vormen van collectieve actie onder het begrip collectief actierecht vallen
is niet duideli jk. Wel is het ruimer dan alleen het stakingsrecht en valt de uitsluit ing als
actiemiddel van werkgevers er eveneens onder te begrijpen. De IAO-comit6's noemen
naast de staking ook actievormen als stiptheids- en langzaamaanacties. Over
verdergaande actievormen als bedrijfsbezetting en blokkade is echter geen duideli jk-
heid te verkri jgen uit de documenten van de toezichthoudende organen bij het ESH.
Belangengeschillen
Naar doel is de erkenning van het actierecht in anikel 6 l id 4 ESH beperkt ot gevallen
van belangengeschil len. De grens tussen belangen- en rechtsgeschil len is vaag. In
elk geval wordt de term belangengeschil ruim geinterpreteerd. Alle geschil len met
betrekking tot zaken van gemeenschappeli jk belang, die zich lenen voor beslechting
door middel van collectieve onderhandelingen tussen werkgevers en werknemers, zijn
belangengeschil len. Geschil len met betrekking tot het bestaan, de geldigheid, ol de
interpretatie van een CAO vallen daar niet onder, maar geschil len met betrekking tot
het niet naleven van veil igheidsvoorschriften of rond (aangekondigde) ontslagen wel.
Puur oolit ieke acties vallen buiten het bestek van artikel 6 l id 4 ESH. Of solidariteits-
en sympathiestakingen r onder begrepen ziln wordt niet duideli jk. De IAO koppelt het
oordeel over dergeli jke acties aan de rechtmatigheid van de hoofdstaking.
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Beperkingen op het collectief actierecht
Artikel 31 ESH biedt de mogeliikheid om biy wet de verdragsrechten te beperken
indien dat noodzakeli jk is in een democratische samenleving voor de bescherming van
de rechten en vri jheden van anderen, de openbare orde, de nationale veil igheid, de
volksgezondheid of de goede zeden. Daarnaast stelt de appendix bij artikel 6 l id 4
ESH dat elke staat zelf het recht van staking bij wet kan regelen, mits iedere verdere
beperking van dit recht in de bepalingen van a(ikel 31 ESH rechtvaardiging vindt.
Hieruit wordt wel afgeleid dat naast beperkingen op het recht zelf, regulering van de
uitoefening eoorloofd zou zijn buiten artikel 31 ESH om. Mijns inziens bieden het
ESH, noch de opvattingen van het Comit6 van Deskundigen hiervoor uimte.
Beperkingen in het ESH
De documenten van de toezichthoudende organen bij het ESH bieden weinig
duideli jkheid over de begrippen die in artikel 31 ESH voorkomen, zoals rechten en
vrijheden van anderen. Wel kan volgens het Comit6 van Deskundigen het stakings-
recht beperkt of zelfs onthouden worden aan bepaalde categorieCn ambtenaren, zoals
bilvoorbeeld politie en de rechterlijke macht. Het volledig onthouden van het stakings-
recht aan alle ambtenaren op grond van hun aanstell ing gaat het Comit6 van
Deskundigen echter te ver. Wel maakt artikel 31 het mogeli jk om wetteli jke regelingen
te treffen voor de uitoefening van het collectief actierecht, die kunnen verschil len ten
aanzien van werknemers in orivate en in overheidsdienst. Het uitsluiten van het recht
is echter volgens het Comit6 van Deskundigen slechts toegestaan op grond van de
aard van de functie die werknemers uitoefenen en het belang van de samenleving bij
het ongestoord functioneren van de dienst waarbij ze werkzaam zijn. De eis van onge-
stoord functioneren mag niet aan alle door de overheid in stand gehouden diensten
gesteld worden, zeker niet als de onderbreking van de dienstverlening door staking
slechts van korte duur is. Het feit dat de samenleving hinder ondervindt van acties is
onvoldoende, er moet sprake zijn van het niet veaekerd zijn van een minimum van
essentidle diensten alvorens een actie beperkt kan worden.
De benadering van het Comit6 van Deskundigen bij het ESH li jkt sterk op die van
de |AO-comit6's. Beperkingen op de vri jheid van collectief onderhandelen en het
stakingsrecht dat in het verlengde daarvan is erkend, worden door de laatste alleen
geaccepteerd in een situatie van acute nationale (economische) noodtoestand, voor
een zo kort mogeli jke periode. Daarnaast zijn volgens de |AO-comit6's beperkingen
toegestaan voor werknemers bij essenti€le diensten, waar verstoring het leven, de
veil igheid of de gezondheid van (een deel van) de bevolking in gevaar zou brengen.
Bij dergelijke essentidle diensten kan zelfs een verbod geoorloofd zijn, tenruill bij wat
minder essentiele diensten de eis van een minimum niveau van dienstvei1eninq kan
worden gesteld.
Beperkingen in het EVBM
De precieze betekenis van de beperkingsgronden in artikel 31 ESH bli jkt niet duideli jk
uit het materiaal met betrekking tot het ESH. In een aantal andere verdragen,
waaronder het zusterverdrag van het ESH, het Europese Verdrag tot bescherming van
de Rechten van Mens en de Fundamentele Vrijheden (EVRM), komen nagenoeg
dezelfde beperkingsgronden voor. De toetsing door de Straatsburgse organen die
betrokken zijn bij het EVRM ziet er in alle gevallen vrijwel hetzelfde uit. Eerst wordt
beoordeeld of de beperking voorgeschreven is bij de wet; vervolgens of de beperking
dient tot bescherming van e6n van de genoemde belangen; en tenslotte of de
beperking wel noodzakeli jk is voor de bescherming van dat belang. Van een beperking
is niet alleen sprake indien tevoren beperkingen worden aangebracht op 66n der
verdragsrechten, maar ook als de uitoefening van een recht leidt tot maatregelen
achteraf, zoals strafrechtelijke sancties.
Bijwet
Een beperking moet voorgeschreven zijn bij wet. De invulling van vage normen door
de rechter wordt als geli jkwaardig beschouwd aan wetgeving, mits de jurisprudentie
voldoet aan de in het Sunday Times-arrest gestelde eisen van toegankelijkheid en
voorzienbaarheid. Deze eisen houden in dat de rechtsregel waarop de beperking is
gebaseerd kenbaar is, bijvoorbeeld oor publicatie, en dat die zodanig helder en
precies is geformuleerd at de toepassing er van in het concrete geval met een
redelijke graad van zekerheid is te voorspellen. Daarnaast moet het om een algemene
rechtsregel gaan, die niet betrekking heeft op slechts 66n bepaald individu. Tenslotte
moet er enige bescherming zijn tegen willekeur, bijvoorbeeld door beroep op een
ona{hankeli jke r chter. De case law bij twee verdragen van de Verenigde Naties, het
Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten (BUPO) en het
Internationaal Verdrag inzake Economische, Sociale en Culturele Rechten (ESOCUL),
bevestigt deze uitleg van het begrip'voorzien bij wet'.
Beperkingsgronden
De belangen in de artikelen 8-11 EVRM, op grond waarvan een beperking van de in
deze artikelen genoemde rechten gelegitimeerd kan zijn, hebben als zodanig weinig
aandacht gekregen in de jurisprudentie van het Europese Hof. Invull ing van de
begrippen vindt plaats in relatie tot de vaststell ing van wat noodzakeli jk geacht wordt
in een democratische samenleving. De inhoud van de beperkingsgronden kan
daarmee van ti jd tot t i jd en van plaats tot plaats verschil len. Dit geldt met name voor
een begrip als de goede zeden. In de l iteratuur wordt veelal gewezen op het feit dat
de belangen restrictief dienen te worden uitgelegd. Het begrip rechten en vri jheden
van anderen wordt in de prakti jk echter allerminst restrictief uitgelegd. Tot nu toe is
dan ook bij mijn weten nooit een schending geconstateerd van de artikelen 8-1 1
EVRM vanwege het enkele feit dat een beperking niet zou strekken tot bescherming
van 66n of meer in de tweede leden van deze artikelen genoemde belangen. Dit alles
maakt het erg lastig om algemene regels uit de EVRM-jurisprudentie e disti l leren met
betrekking tot de inhoud van de begrippen.
Noodzaak
De nadruk bij de toetsing van beperkingen in het nationale recht l igt niet op de
beperkingsgronden, maar op de vraag of een beperking noodzakeli jk is in een
democratische samenleving. De nationale autoriteiten hebben een zekere mate van
beleidsvrijheid bijhet bepalen van de noodzaak van een beperking, zowel met betrek-
king tot de rechten in het EVRM als die in het BUPO en het ESOCUL. Uit de juris-
prudentie van het Europese Hof bli jkt dat een groot aantal factoren van belang is bil
het vaststellen van de nationale beleidsruimte. Bijvoorbeeld e beperkingsgrond die
in het geding is en de aan- of afwezigheid van een gemeenschappeli jke Europese
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maatstaf daaromtrent. Ook kan de invull ing van de rechten in het EVRM en met name
de mogeli jkheden om daar inbreuk op te maken, verschil len van land tot land. Dit
vormt een groot verschil met het ESH, waar het Comit6 van Deskundigen streeft naar
een eenvormige uitleg en toepassing. Daarnaast kan per recht in het verdrag de
inhoud van de beperkingsgronden verschil len. Aangezien het EVRM andere rechten
bevat dan het stakingsrecht, moet met een toepassing van de uitleg van de
beperkingsgronden i  het EVRM op het stakingsrecht in het ESH voozichtig worden
omgesprongen. De aard van het collectieve actierecht zal immers de inkleuring van
de beperkingsgronden mede beinvloeden. Daarbij dient mijns inziens mee te wegen
dat het collectief onderhandelingsrecht, met in het verlengde daarvan het collectief
actierecht, door de opstellers van het ESH als 66n van de kernbepalingen van het
verdrag wordt gezien. De vraag is bovendien in het EVRM niet zozeer wat de inhoud
is van bijvoorbeeld het begrip rechten en vri jheden van anderen, maar veeleer
wanneer sprake is van een dringende maatschappeli jke noodzaak om het recht te
beperken. Daarbij moet de beperking in een redeli jke verhouding staan tot het
nagestreefde doel, de proportionaliteitseis, die eveneens te vinden is bij de toepassing
van het BUPO en het ESOCUL.
Toetsingsmodel
In dit proefschrift is een model ontwikkeld om beperkingen van het collectief actierecht
te toetsen op verenigbaarheid met het ESH. Dit model is gebaseerd op de adikelen
6 lid 4 j '31 ESH, gemodelleerd volgens de toetsingsmethodiek van het EVRM. Buiten
dit model zal naar mijn mening hooguit in uitzonderlijke gevallen ruimte zijn voor
beperkingen op grond van bijvoorbeeld misbruik van recht. Hoe het Comit6 van
Deskundigen hierover denkt is niet duideli jk.
Het toetsingsmodel bevat de volgende stappen:
. is sprake van de uitoefening van het actierecht ter waarborging van de onbelem-
merde uitoefening van het recht van vri je collectieve onderhandelingen; zo ja,
. is sprake van een collectief optreden van werknemers; zo ja,
. is sprake van een belangengeschil; zo ja,
. staat een afgesloten CAO aan de uitoefening van het collectief actierecht in de
weg;
zo nee, dan wordt de actie gedekt door artikel 6 l id 4. Vervolgens moet
beoordeeld worden of een beperking opgelegd mag worden:
. mag op basis van artikel 31 (de uitoefening van) het actierecht beperkt worden.
Deze vraag valt uiteen in verschil lende subvragen:
- is de beperking voorgeschreven bij wet;
- is een beperking nodig ter bescherming van 66n der genoemde belangen;
- is de beperking noodzakeli jk in een democratische samenleving?
Indien deze drie subvragen positief worden beantwoord, dan is een beperking van het
collectief actierecht in overeenstemmino met het ESH.
ln het kader van het collectief onderhandelingsrecht
Het collectief actierecht is bli jkens de aanhef en inhoud van artikel 6 ESH erkend ter
effectuering van collectieve onderhandelingen. Hieruit vloeit mijns inziens de eis voorl
dat getracht moet worden via collectieve onderhandelingen het geschil op te lossen
alvorens tot actie kan worden overgegaan. Van beide zrjden dient derhalve de
bereidheid tot onderhandelen, dat wil zeggen tot het sluiten van compromissen,
aanwezig te zijn. Daarnaast zijn acties tegen de overheid geoorloofd wanneer deze
ingrijpt in de vri jheid van collectief onderhandelen of in het (toekomstige) resultaat
daarvan.
Collectief optreden van werknemers
Het ESH erkent het collectief actierecht van alle werkenden, in elk geval voozover ze
in loondienst werkzaam zijn, inclusief ambtenaren. Het recht komt ieder collectief van
werknemers toe, niet slechts vakbonden. De term collectief optreden dekt naar mijn
mening in beginsel alle vormen van collectieve acties, zoals werkstaking, stiptheidsac-
tie, bezetting en blokkade, voorzover vreedzaam toegepast.
ln het kader van belangengeschillen
Belangengeschil len zijn confl icten over aangelegenheden van gemeenschappeli jk
belang die zich lenen om via collectieve onderhandelingen tot een oplossing te worden
gebracht. Geschil len die zich niet lenen voor een zuiver juridische oplossing en dus
slechts via collectieve onderhandelingen volledig kunnen worden opgelost, zoals
bijvoorbeeld met betrekking tot besluiten van de werkgever om personeel te ontslaan,
zijn in mijn opvatting belangengeschil len.
Behoudens verplichtingen uit CAO
Partijen kunnen zichzell beperkingen opleggen in hun actierecht, bilvoorbeeld via
vredesplicht - of bemiddelingsclausules. Deze bepalingen kunnen geen anderen dan
de CAO-parti jen binden.
Beperkingen op basis van artikel 31
Beperkingen van het recht van werknemers om actie te voeren zijn slechts toegestaan
bil voor de samenleving essentidle diensten, ter bescherming van de in artikel 31
limitatief opgesomde belangen. Zo kan de nationale veil igheid tot beperkingen van het
actierecht van militairen leiden. De openbare orde in de zin van ordehandhaving op
openbare plaatsen brengt mee dat polit ie en justit ie beperkingen op hun collectief
actierecht moeten gedogen. Volksgezondheid betreft niet slechts de (geesteli jke n
lichamelijke) gezondheid van het gehele volk, maar ook die van individuen. Ter
bescherming van de rechten van patienten kunnen derhalve beperkingen van het
actierecht van verpleegkundigen en artsen gerechtvaardigd zijn. Rechten en vrijheden
van anderen tenslotte, worden hier gelnterpreteerd als subjectieve rechten,
persoonli jkheidsrechten en als vri jheden geformuleerde grondrechten. Het toebrengen
van zuivere vermogensschade vormt mijns inziens geen inbreuk op een recht van een
ander. Dit geldt in elk geval voor schade van de bestaakte werkgever, aangezien het
toebrengen daarvan nu juist het doel is van een collectieve actie. Maar naar mijn
oordeel is ook zuivere vermogensschade van anderen niet onder de beperkingsgrond
rechten en vri jheden van anderen te begrijpen. De toezichthoudende organen van het
ESH dienen zich over deze voor het actierecht zo belangrijke kwestie uit te spreken.
Niet iedere inbreuk op 66n van de belangen in artikel 31 rechtvaardigt een
beperking van (de uitoefening van) het collectief actierecht. De beperking moet
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noodzakeli jk zijn ter bescherming van het belang. Dit houdt in dat er een dringende
maatschappelijke noodzaak moet zijn voor de beperking op het collectief actierecht,
dat de beperking evenredig moet zijn aan de bescherming van het belang en dat er
voldoende en relevante gronden voor een beperking moeten zijn.
Toetsing van de Nederlandse rechtspraak
Het feit dat beperkingen in Nederland niet bij wet, maar bij rechtspraak worden
aangebracht, is op zich niet bezwaarlijk. Indien vaste jurisprudentie is ontwikkeld om
bijvoorbeeld vage normen in de wet te concretiseren, mag dat als 'wet' in de zin van
artikel 31 ESH worden beschouwd. Op grond van de jurisprudentie van het Europese
Hof voor de Rechten van de Mens moet worden aangenomen dat met artikel 6:162
BW, in samenhang bezien met de jurisprudentie terzake, voldaan is aan het vereiste
'prescribed by laW. Wel kan de vraag worden gesteld of de Nederlandse jurisprudentie
op alle punten strookt met de eisen van toegankeli jkheid en voorzienbaarheid. Er moet
immers sprake zijn van een zodanig ontwikkelde vaste jurisprudentie dat daaruit regels
zijn te disti l leren waarnaar actievoerenden hun gedrag kunnen richten.
Toetsing van de criteria uit de Nederlandse rechtspraak ter beoordeling van de
onrechtmatigheid van collectieve werknemersacties aan het model, leidt tot de
onderstaande conclusies over verenigbaarheid met het ESH.
Wie hebben het stakingsrecht
Ambtenaren hebben net als werknemers in de particuliere sector het collectief
actierecht in Nederland. Beperkingen mogen niet berusten op de aard van de
aanstell ing, maar moeten noodzakeli jk zijn ter bescherming van de in artikel 31 ESH
genoemde belangen. Daarbij mag een beperking niet verder gaan dan noodzakeli jk
is, zodat in beginsel slechts de eis kan worden gesteld dat er een noodzakeli jk
minimum niveau van dienstverlening gehandhaafd bli j ft. Het gaat daarbij om voor de
samenleving essentidle diensten, zoals de polit ie en de rechterli jke macht. Slechts het
actierecht van defensiepersoneel zal in Nederland bij wet geregeld worden. Een
verdere beperking voor deze categorie werknemers is in beginsel gerechtvaardigd in
verband met de nationale veil igheid. De Nederlandse situatie is dus redeli jk in
overeenstemming met het ESH. Uitgangspunt bij acties in de gezondheidszorg moet
echter zijn dat deze door artikel 6 lid 4 worden gedekt en dus in beginsel rechtmatig
zijn, zolang een minimum niveau van dienstverlening wordl gegarandeerd.
Of zelfstandigen, zoals medisch specialisten, het actierecht aan het ESH kunnen
ontlenen is niet duideli jk. Hier wordt verdedigd dat wanneer de overheid invloed kan
uitoefenen op hun arbeidsvoorwaarden, ook zij het collectief actierecht in verband
daarmee moeten kunnen uitoefenen, analoog aan werknemers in loondienst.
Ook niet erkende bonden of andere werknemerscollectieven ku nen op basis van
het ESH acties organiseren en leiden. Wilde acties l i jken in Nederland echter strenger
beoordeeld te worden dan georganiseerde acties. Zo is bi1 wilde acties voor beperkte
duur van een kleine groep werknemers de werkgever verplicht de lonen van de
werkwilligen door te betalen, waardoor hij grote schade lijdt; daardoor is de actie
eerder onrechtmatig. Zuivere vermogensschade van de werkgever kan echter op basis
van mijn interpretatie van het begrip rechten en vrijheden van anderen in artikel 31
ESH in beginsel geen rol spelen ter beperking van het actierecht, zolang de actie op
zichzelf onder de dekking van artikel 6 lid 4 ESH valt. Voorzover de uitspraken naar
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aanleiding van de loondoorbetaling aan werkwill igen sneller tot een onrechtmatigheids-
oordeel leiden op grond van de schade van de werkgever, is deze jurisprudentie mijns
inziens dus in strijd met het ESH.
Doel van de actie
Zuiver polit ieke acties vallen niet onder artikel 6 l id 4 ESH. Acties tegen de overheid
in verband met voorgenomen maatregelen die inbreuk maken op de vri jheid van
collectief onderhandelen of op bestaande arbeidsvoorwaarden, zijn wel toegestaan in
Nederland, hetgeen in overeenstemming is met het ESH. Het Nederlandse
rechtsoordeel over solidariteitsacties is niet duideli jk, evenmin als het standpunt van
de toezichthoudende organen bij het ESH hieromtrent. Indien ieder verband met
collectieve onderhandelingen o tbreekt, zullen dergeli jke acties naar mijn mening niet
onder de dekking van artikel 6 l id 4 ESH zijn te begrijpen.
Acties tegen ondernemersbesluiten die niet betrekking hebben op de vaststelling
van arbeidsvoorwaarden worden in Nederland vaak onrechtmatig geacht omdat er een
rechtsmiddel open staat om een besluit tot reorganisatie of ontslag te toetsen. Dit
stemt niet overeen met de hier verdedigde definit ie van belangen- en rechtsgeschil len.
Indien er beleidsruimte bestaat bij een proces van besluitvorming, is er ruimte voor
collectieve onderhandelingen over de te maken keuzes en derhalve sprake van een
belangengeschil. De actie wordt dan gedekt door het ESH en het bestaan van een
rechterli jke procedure maakt niet een op zich geoorloofde actie tot een ongeoorloofde.
Vorm van de actie
In beginsel vallen naar mijn mening alle vormen van collectieve werknemersactie
onder artikel 6 l id 4 ESH. Stiptheids- en langzaamacties worden in Nederland echter
eerder onrechtmatig eoordeeld an een werkstaking, omdat de schade onevenredig
groot is doordat de lonen worden doorbetaald. Bedrijfsschade van de werkgever als
gevolg van verminderde produktiviteit valt echter in mijn opvatting niet onder de door
artikel 31 ESH beschermde rechtsgoederen te begrijpen en kan dus geen reden
vormen voor een verbod van de actie. Op dit punt is dan ook het NS-arrest niet
geheel in overeenstemming met het ESH.
Blokkades en bezettingen worden in beginsel als onrechtmatig beschouwd. Bij
een blokkade of bezetting worden uit de aard van het middel subjectieve rechten van
onder andere de werkgever geschonden. De vraag is dan of een beperking van het
actierecht ook noodzakeli jk is ter bescherming van die geschonden rechten. Een
rechtvaardigingsgrond voor de schending van de subjectieve rechten van de
werkgever als gevolg van een bezetting of blokkade zou in mijn opvatting kunnen
bestaan wanneer het doel niet bereikt kan worden met een andere actievorm, die
geen inbreuk maakt op de rechten van anderen. Overigens gaat deze redenering uit
van de vooronderstell ing dat de rechten van de werkgever onder de rechten en
vrijheden van anderen zijn te begrijpen. Niet duideli jk is of de werkgever wel zo'n
'andei is, zodat het de vraag ls of zijn subjectieve rechten een beperking kunnen
rechtvaardigen op basis van artikel 31 ESH. Het Comit6 van Deskundigen dient
hierover een duideli jke uitspraak te doen.
Gevolgen van de actie
Een beperking kan noodzakelijk zijn bij zogenaamde essenti€le diensten, ter
bescherming van onder andere de volksgezondheid (verpleegkundigen), de openbare
orde (politie), of rechten en vrijheden van 'het grote publiek'. Dit laatste omvat echter
niet hinder en overlast; ten eerste is dat geen schending van rechten en vrijheden; ten
tweede zal een beperking van het actierecht daarvoor niet l icht noodzakeli jk zijn te
achten. Zuivere vermogensschade van de werkgever kan in mijn opvatting geen
beperking rechtvaardigen van het collectibf actierecht voorzover dat door artikel 6 lid
4 ESH wordt beschermd, omdat dit niet valt te begrijpen onder rechten en vri jheden
van anderen. Erkend wordt hier dat de combinatie van het gesloten stelsel van
beperkingsmogeli jkheden dat het ESH naar mijn mening biedt, met de hier bepleite
restrictieve uitleg van het begrip rechten en vrijheden van anderen, tot problemen kan
leiden in geval van een duidelijke wanverhouding tussen het belang bij de collectieve
actie en de (financi6le) gevolgen voor anderen. Een oplossing hiervoor zou gevonden
kunnen worden in het toepassen van een gli jdende schaal van essentiOle diensten,
Daarnaast dient een inbreuk op een subjectief recht van de werkgever naar mijn
mening een beperking te kunnen rechtvaardigen. Een andere oplossing kan
toepassing van het leerstuk van misbruik van recht bieden, buiten het - overigens
gesloten - toetsingsmodel om. Het is zaak dat het Comit6 van Deskundigen zich
duldeli jk uitspreekt over deze drie vragen:
. is het veroorzaken van zuivere vermogensschade onder rechten en vrijheden van
anderen te begrijpen?
. is de werkgever een 'andei in de zin van aftikel 31 ESH?
. biedt het ESH ruimte voor beperkingen op andere gronden dan artikel 6 l id 4 jo
31 , zoals misbruik van recht?
In elk geval kan de conclusie worden getrokken dat de Nederlandse rechter te
gemakkeli jk algemene belangen als schade aan het milieu, hinder en overlast van
reizigers van het openbaar vervoer en financi€le schade van de bestaakte werkgever
hanteert als reden voor een actieverbod. Deze belangen vormen naar mijn oordeel
geen in het ESH erkende gronden voor een beperking van het actierecht.
Actie als uiterste middel
Het collectief actierecht is erkend om een onbelemmerde uitoefening van het recht op
collectieve onderhandelingen te waarborgen. Mijns inziens veronderstelt dit dan ook
dat gepoogd wordt via serieuze collectieve onderhandelingen het geschil op te lossen
en dat niet rauwelijks naar het actiemiddel wordt gegrepen. Oit betekent echter niet
dat de rechter parti jen afkoelingsperioden kan opleggen of terug kan sturen naar de
onderhandelingstafel indien hij van mening is dat er nog ruimte bestaat voor
onderhandelingen. De rechter dient zich te beperken tot het oordeel of in casu het
actierecht wordt uitgeoefend teneinde het collectief onderhandelingsrecht te
e{fectueren. De uiterste middeltoetsing zoals die in Nederland oor de rechter wordt
toegepast gaat daarmee te ver.
Weg via de rechter
Acties worden vaak onrechtmatig eacht door de Nederlandse rechter wanneer het
geschil aan de rechter voorgelegd had kunnen worden. Indien sprake is van een
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belangengeschil, dat wil zeggen een geschil over een ondenltrerp van gemeenschap-
pelijk belang dat zich leent voor collectieve onderhandelingen, is het bestaan van een
rechtsweg niet relevant. Waar beleidsruimte aanwezig is om tot verschillende keuzes
te komen, kan de rechter per definit ie niet volledig in het geschil treden en het oplos-
sen door een rechtsoordeel. Het feit dat er een rechtsweg open staat naast de
mogeli jkheid om via collectieve onderhandelingen, met in het verlengde collectieve
actie, het geschil op te lossen, maakt nog niet de tweede, door artikel 6 l id 4 ESH
gedekte weg ongeoorloofd. Het bestaan van een rechtsweg staat dus in veel minder
gevallen in de weg aan het bestaan van het collectief actierecht dan in de Nederland-
se jurisprudentie wordt aangenomen.
Aanzegging van de actie
Aanzegging van de actie kan worden geeist als dat noodzakelijk is in verband met de
belangen van artikel 31 ESH. Hiervan zal met name sprake zijn ingeval van acties bij
essentiele openbare diensten, die geacht worden een minimale dienstverlening te
waarborgen. Verder kan de veil igheid deze eis rechtvaardigen. Tenslotte dient een
actie bij een bedrijf met een kwetsbaar of complex produktieproces aangezegd te
worden om schade aan de produktiemiddelen te voorkomen, hetgeen een schending
van subjectieve rechten van de werkgever zou zijn. Kortom, in veel situaties bestaat
er een reden om te eisen dat een actie aangezegd wordt. De Nederlandse recht-
spraak, waarin aanzegging van de actie in vri jwel alle gevallen wordt ge€ist, is op dit
punt in overeenstemming met het ESH.
Gevolgen voor actievoerenden en organisatoren
Beperkingen door het verbinden van nadelige gevolgen aan het uitoefenen van het
actierecht komen in Nederland weinig voor. Individuele sancties en ontslagen mogen
in beginsel noch van het Comit6 van Deskundigen, noch van de Hoge Raad worden
opgelegd, althans bij georganiseerde arbeidsvoorwaardenstakingen. Sancties bij acties
die een ander doel betreffen, dat evenwel als belangengeschil is te kwalif iceren, zijn
in de optiek van het Comit6 van Deskundigen evenmin toegestaan. Onduideli jkheid
bestaat in de Nederlandse jurisprudentie ten aanzien van wilde stakingen. Deze
worden echter in artikel 6 l id 4 ESH op geli jke voet met georganiseerde stakingen
erkend. Ten aanzien van ambtenaren acht de Centrale Raad van Beroep wel indivi-
duele sancties toegestaan. Nadat eerdaags het voorbehoud dat Nederland bij de
goedkeuring van het ESH heeft gemaakt is ingetrokken, zal dit oordeel mijns inziens
niet gehandhaafd kunnen worden.
Aansprakeli jkstell ing van organiserende bonden komt evenmin vaak voor in ons
land. Voorzover zij aansprakeli jk worden gesteld voor zuivere vermogensschade die
wordt geleden door de actie, is daarvoor ook geen ruimte in het hier ontwikkelde
toetsingsmodel. Sancties of andere gevolgen die worden opgelegd, zijn evenals
preventieve actieverboden aan te merken als beperkingen van het recht, die derhalve
dienen te voldoen aan artikel 31 ESH. Zuiver financiele schade kan dus in beginsel
niet via aansprakeli jkstell ing tot een beperking leiden van een door artikel 6 l id 4 ESH
gedekte actie, aangezien het naar mijn mening niet onder artikel 31 ESH is te
begrijpen. Wel is het in beginsel mogeli jk om schade als gevolg van een schending
van rechten en vri jheden te verhalen op de bonden. Een probleem daarbij is echter
naar mijn mening de voorzienbaarheid van zo'n beperking. Het huidige rechtsoordeel
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is dermate afhankeli jk van de feiteli jke omstandigheden, dat vaak slecht e voorspellen
is of een bepaalde actie als geoorloofd zal worden gekwalif iceerd. Het aansprakeli jk
stellen voor schade kan er in die situatie toe leiden dat het actierecht wordt uitgehold.
De vraag is derhalve of de Nederlandse rechtspraak ten aanzien van aansprakeli jk-
heid voor onrechtmatige acties voldoende duideli jk is om als'law' te worden gekwalif i-
ceerd.
Tot slot
Samenvattend, de toetsing door de Nederlandse rechter van collectieve acties van
werknemers op hun (on)rechtmatigheid, voldoet niet op alle punten aan het hier
ontwikkelde, op het ESH gebaseerde toetsingsmodel. Met name de voorwaarde dat
de actie het uiterste middel moet zijn - waarbij wordt beoordeeld of nadere onderhan-
delingen dan wel een rechtsweg tot een oplossing kunnen leiden - alsmede het
meewegen van zuivere vermogensschade n hinder of overlast voor derden, zijn
volgens het toetsingsmodel geen gronden voor een actieverbod.
Erkend wordt dat de combinatie van een gesloten stelsel van beperkingsgronden
met de hier bepleite restrictieve uitleg van deze gronden, tot vergaande vri jheid van
collectieve actie leidt. Indien het Comit6 van Deskundigen deze gevolgen van zijn
interpretaties, in onderling verband bezien, wil matigen, dan dient op zijn minst 6en
van de onderstaande vragen positief te worden beantwoord:
. is het veroorzaken van zuivere vermogensschade t begrijpen onder aantasting
van rechten en vri jheden van anderen?
. is de werkgever een 'ande/ in de zin van artikel 31 ESH?
. biedt het ESH ruimte voor beperkingen op andere gronden dan artikel 6 l id 4 j"
31 , zoals misbruik van recht?
